Are you being served? De opbrengsten van verzelfstandiging van overheidsorganisaties by Thiel, S. van
PDF hosted at the Radboud Repository of the Radboud University
Nijmegen
 
 
 
 
The following full text is a publisher's version.
 
 
For additional information about this publication click this link.
http://hdl.handle.net/2066/101062
 
 
 
Please be advised that this information was generated on 2018-07-08 and may be subject to
change.
Are you being 
served? 
Over de opbrengsten van verzelfstandiging 
van overheidsorganisaties
or atie  door prof.  dr.  sandr a van thiel 
RU Oratie van Thiel omslag.indd   1 28-01-13   16:48
or atie 
prof.  dr.  sandr a van thiel 
Steeds meer publieke taken 
worden uitgevoerd door ver­
zelfstandigde organisaties. 
Burgers kennen deze orga­
nisaties zoals het Kadaster, 
het cbr, de ns , de Voedsel 
en Warenautoriteit en het 
cjib (van de verkeersboetes) 
wel, maar weten niet dat ze 
geen onderdeel meer van 
‘de’ overheid zijn. De burger 
vindt die vorm ook niet zo 
belangrijk, als de organisaties hun taak maar goed 
vervullen. Probleem is echter dat we dat niet weten. 
De prestaties van verzelfstandigde organisaties wor­
den weinig geëvalueerd. En waar wel wordt gemeten, 
krijgen we geen eenduidig beeld; soms gaat het beter 
na verzelfstandiging, soms ook niet. In deze oratie laat 
Sandra van Thiel, hoogleraar Publiek management 
aan de Radboud Universiteit Nijmegen, zien wat de 
opbrengsten van verzelfstandiging zijn voor de ver­
schillende partijen die erbij betrokken zijn: politici, 
ambtenaren, de organisaties zelf, burgers, bedrijven, 
belangengroepen, andere opdrachtgevers en de media. 
Onderzoek geeft op sommige punten al enige inzich­
ten, maar er zijn nog altijd veel open vragen. In de 
oratie worden maar liefst zeventien vragen genoemd, 
die verder onderzoek behoeven. 
Sandra van Thiel (Den Haag, 1968) studeerde psycho­
logie en interdisciplinaire onderwijskunde aan de Ka­
tholieke Universiteit Nijmegen. Na een korte carrière 
in het openbaar bestuur, keerde ze terug naar de weten­
schap om te promoveren bij de sociologische onder­
zoeksschool ics, Universiteit Utrecht. Daarna werkte 
ze als universitair docent en later hoofddocent bij de 
opleiding Bestuurskunde van de Erasmus Universiteit 
Rotterdam. Ook was zij vijf jaar zakelijk directeur van 
de landelijke onderzoeksschool voor bestuurskunde 
en politicologie nig. Van oktober 2011 tot oktober 2012 
was ze onderzoekscoördinator van het parlementaire 
onderzoek door de Eerste Kamer naar privatisering 
en verzelfstandiging van overheidsorganisaties. Per 1 
januari 2012 is ze hoogleraar Publiek management bij 
de Radboud Universiteit Nijmegen.
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Mijnheer de rector, geachte aanwezigen,
Het onderwerp van deze rede is: wat levert verzelfstandiging van overheidsorganisaties 
op? Misschien niet echt een onderwerp waar u meteen enthousiast van wordt, maar 
zonder dat u het weet, heeft u vandaag al meerdere keren te maken gehad met verzelf-
standigde organisaties. 
Het huis waarin u vanmorgen ontwaakte bijvoorbeeld. Als het een koophuis is, 
staat het als uw eigendom geregistreerd bij het Kadaster, en wordt er toegezien op de 
bank die uw hypotheek verstrekte door De Nederlandsche Bank (dnb) en de Autoriteit 
Financiële Markten (afm). Als het een huurhuis is, dan staat uw woningbouwcorporatie 
onder toezicht van het Centraal Fonds Volkshuisvesting (cfv), en als u vindt dat u te veel 
huur betaalt, kunt u naar de Huurcommissie stappen. 
Tijdens het douchen heeft u geprofiteerd van het feit dat alle apparatuur bij u in 
huis, de geiser of boiler bijvoorbeeld, de centrale verwarming, de elektriciteit, allemaal 
worden gekeurd door keuringsinstellingen die daarvoor bij wet zijn aangewezen. 
De veiligheid en kwaliteit van het voedsel dat uw ontbijt vormde, wordt bewaakt 
door de Voedsel en Waren Autoriteit (vwa). Misschien heeft u kinderen voor wie u 
kinderbijslag ontvangt van de Sociale Verzekeringsbank (svb), net als de aow die som-
migen in deze zaal ontvangen. En het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen 
ofwel uwv is voor een aantal mensen in deze zaal ook geen onbekende. 
En zo kan ik doorgaan. Als u met de auto bent gekomen dan heeft u ooit uw rijbe-
wijs gehaald bij het Centraal Bureau Rijvaardigheid (cbr) en komt uw kentekenbewijs 
van de Rijksdienst voor het Wegverkeer rdw. Enne, als u te hard heeft gereden en bent 
geflitst door de politie dan krijgt u binnenkort een boete van het Centraal Justitieel Incas-
sobureau (cjib) in Leeuwarden. Bent u met de trein gekomen, dan kent u de ns vast wel. 
Deze universiteit waar we ons nu bevinden past ook al in het rijtje, net als de school 
waar uw kinderen vandaag naar toe zijn gegaan. 
Het is voor mij heel gemakkelijk om zo nog even door te gaan maar aangezien deze 
rede1 maar 45 minuten mag duren en ik aan het eind ook nog een hoop mensen wil be-
danken, zal ik het bij deze voorbeelden houden.
verzelfstandiging in aantallen en vormen
Het zijn er ook genoeg voor het punt dat ik als eerste wilde maken: laten zien hoe wijdver-
spreid en gevarieerd het aantal verzelfstandigde overheidsorganisaties is.2 Zo hebben we 
voorbeelden gezien van agentschappen:3 het cjib en de vwa. Beide zijn voormalige dien-
sten van ministeries die meer bedrijfsmatig kunnen werken dan de ministeries waarvan 
ze onderdeel waren, doordat ze een ander boekhoudkundig systeem mogen gebruiken. 
Hierdoor kunnen ze op beperkte schaal reserves aanleggen. Dat stimuleert efficiënter 
werken. Op andere punten zijn ze echter net als elke andere overheidsorganisatie – bij-
voorbeeld personeelsbeleid: de medewerkers zijn gewoon ambtenaren. 
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Dat ligt anders bij de zelfstandig bestuursorganen (zbo’s) die zonet de revue passeerden: 
het Kadaster, afm, dnb, rdw, cbr, Huurcommissies, cfv, svb en uwv. Dit zijn organisa-
ties die ook op andere gebieden zelfstandig zijn, bijvoorbeeld op het gebied 
van personeelsbeleid. Ongeveer de helft voert bijvoorbeeld een eigen cao (Van Thiel & 
Yesilkagit, 2006). 
De oprichting van agentschappen en zelfstandige bestuursorganen noemen we 
verzelfstandiging. Onderdelen van de overheid zoals een directie van een ministerie 
worden losgemaakt van het ministerie, dus zelfstandig gemaakt. Maar dat is niet altijd 
zo.4 Sommige organisaties waren al zelfstandig en zijn door de overheid in de loop van 
de tijd belast met één of meerdere publieke taken. Dat geldt voor een aantal van de zbo’s 
die ik noemde (zoals svb en afm die stichtingen waren/zijn) en nog vaker voor andere 
organisaties die ik noemde: scholen, universiteiten en de ns.
Scholen en universiteiten zijn soms door de overheid opgericht en inmiddels verzelf-
standigd, maar er zijn ook scholen en universiteiten die door andere partijen zijn opge-
richt. Zo is de Radboud Universiteit Nijmegen opgericht door een stichting die katholiek 
hoger onderwijs in Nederland nastreefde. Scholen en universiteiten zijn zogenoemde 
rechtspersonen met een wettelijke taak (rwt). Dit is de derde categorie van verzelfstan-
digde organisaties die ik onderscheid.
De laatste categorie zijn de staatsdeelnemingen, zoals de ns. Dit zijn bedrijven 
waarvan de aandelen in handen zijn van de overheid.
U kent heel veel van deze organisaties en komt er regelmatig mee in contact. Maar 
waarschijnlijk wist u niet dat ze geen onderdeel van de overheid zijn. Dat geldt voor veel 
burgers (scp, 2012a). Misschien vindt u het ook niet zo belangrijk of ze nu wel of geen 
onderdeel van de overheid zijn – ook dat geldt voor de meeste burgers. Er zijn echter 
redenen waarom u het wel belangrijk voor u kan zijn wat voor type organisatie het is, en 
waarom het dus ook belangrijk is voor u om dat weten. Ten eerste maakt het uit voor uw 
positie als burger, bijvoorbeeld als u een klacht heeft over een specifieke organisatie. 
Daar kom ik later op terug. Ten tweede is het belangrijk om te weten hoe het zit omdat 
het om veel publiek geld gaat.
Het aantal verzelfstandigde organisaties in Nederland, de hoeveelheid geld die er 
in omgaat en het aantal mensen dat er werkt, zijn groter dan alle ministeries bij elkaar. 
Om u een idee te geven (zie ook tabel 1):5
•	 Er	zijn	meer	dan	40	agentschappen	in	Nederland.	Daar	werken	65.000	ambtenaren	
en er gaat naar schatting 40 miljard euro in om, waarvan zo’n 10 miljard apparaats-
kosten voor bijvoorbeeld huisvesting, ict en personeel (Bron: Rijksbegroting 2009).
•	 Het	aantal	zbo’s hangt af van hoe je telt; er zijn zbo’s waarvan er maar één is, 
maar er zijn ook clusters zoals bijvoorbeeld de keuringsinstanties. Volgens het 
zbo-register (bzk) zijn er ongeveer 180 zbo’s en clusters van zbo’s. In absolute 
aantallen kan dat oplopen tot meer dan 600 zelfstandige bestuursorganen (Van 
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Thiel, 2005). Er werken naar schatting ongeveer 100.000 mensen bij alle zbo’s 
tezamen, en er gaat naar schatting bijna 80 miljard euro in om (De Kruijf, 2011). 
•	 De	Algemene	Rekenkamer	schat	dat	er	bijna	2000	rwt’s zijn; we weten niet hoe-
veel mensen daar werken maar alleen al in het onderwijs en de zorg werken bij 
elkaar zo’n 2 miljoen mensen (Trendnota Arbeidszaken Overheid, 2011). In 2008 
ging er ongeveer 117 miljard euro om in deze organisaties (Algemene Rekenkamer, 
2009).
•	 En	er	zijn	meer	dan	30	staatsdeelnemingen.	Dit	zijn	dus	bedrijven	waarin	de	overheid	
aandelen heeft, variërend van 1-100 procent. Volgens hun jaarverslagen gaat er 
ongeveer 107 miljard euro in deze bedrijven om (als inkomsten), wordt er ongeveer 
9.5 miljard euro uitgekeerd als dividend aan de staat, en werken er zo’n 171.000 
mensen.6 
Ter vergelijking: bij de rijksoverheid werken naar schatting 124.000 ambtenaren (maar 
daar zitten waarschijnlijk ook de agentschappen bij) en wordt rond de 261 miljard euro 
uitgegeven, deels ook aan verzelfstandigde organisaties. Sommige organisaties hebben 
namelijk eigen inkomsten (zoals heffingen, denk aan Kadaster en rdw) maar rond de 
60 procent van de zbo’s wordt via de Rijksbegroting gefinancierd (Algemene Rekenkamer, 
1995). Ook zijn er organisaties die buiten de Rijksbegroting om maar wel uit publieke 
middelen worden gefinancierd, denk bijvoorbeeld aan alle premies voor zorgverzekering 
en sociale verzekeringen.
Het aantal en de schaal van verzelfstandiging mag dus gerust enorm worden ge-
noemd, maar toch is er relatief weinig aandacht voor, net zo min in de politiek als in de 
wetenschap. Het is voor velen, ook voor veel politici, een wat onbekend onderwerp. 
Daardoor bestaat er ook veel spraakverwarring; privatisering en verzelfstandiging wor-
den bijvoorbeeld vaak door elkaar gehaald. Ook over de vraag of een organisatie nu een 
zbo of een rwt is, wordt heel wat afgesteggeld, met name tussen juristen, ambtenaren 
en de Algemene Rekenkamer (Van Thiel, 2011a). De grenzen tussen de verschillende 
categorieën zijn niet erg duidelijk.
Wetenschappelijk onderzoek naar dit onderwerp staat in veel landen nog in de 
kinderschoenen. Daar zijn wetenschappers alleen nog maar bezig met het in kaart 
brengen van hoeveel verzelfstandigde organisaties er eigenlijk zijn, en wat ze doen (zie 
Verhoest, Van Thiel, Bouckaert & Laegreid, 2012, voor een overzicht in 29 landen en de 
Europese Unie (eu); Pollitt et al., 2004; oecd, 2002). In andere landen, zoals Neder-
land, hebben we al wat meer kennis, bijvoorbeeld over wat er gebeurt na een verzelfstan-
diging, over de interne werking van verzelfstandigde organisaties, over problemen in de 
relaties tussen de overheid en verzelfstandigde organisaties, en over wat burgers ervan 
weten en vinden. 
Maar over wat verzelfstandiging nu eigenlijk oplevert, en voor wie, daarover weten 
we ook in Nederland nog niet erg veel. In mijn onderzoek probeer ik daar meer over te 
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weten komen. Dat doe ik uiteraard niet alleen, maar samen met een heleboel collega’s, 
in Nijmegen, in Nederland en in het buitenland. 
In het vervolg van deze rede zal ik u vertellen over wat onderzoek ons tot nu toe 
heeft geleerd maar ook welke vragen nog openstaan. Het is mijn ambitie om die open-
staande vragen te gaan beantwoorden in de komende jaren.
Tabel 1. Overzicht van verschillende vormen van verzelfstandiging, inclusief kenmerken en aantallen.
1 Er is veel overlap tussen categorieën; sommige organisaties behoren tot meerdere categorieën. 
2 Het gaat hier om geschatte aantallen en bedragen; er bestaat geen compleet overzicht.
3 Clusters van zbo’s (ong. 180) kunnen als één orgaan worden geteld, of in absolute termen (ong. 600).
4 Budgettaire gegevens slaan soms op apparaatskosten (voor de uitvoering) en soms op programmakosten  
 (bv subsidies en uitkeringen), of allebei.
Agentschap ZBO RWT Staatsdeelneming
Omschrijving Voormalige directie 
van een ministerie 
die een afgezonderd 
financieel beheer 
mag voeren, t.w.  
baten-lastenstelsel.
Bestuursorgaan op 
landelijk niveau met 
bij wet toegekende 
bevoegdheden om 
een bepaalde taak 
uit te voeren. 
Organisatie met een 
bij wet toebedeelde 
taak, veelal gefinan-
cierd uit publieke 
middelen.
Bedrijf waarin de 
overheid een belang 
(aandelen) heeft.
Voorbeelden1 DJI, IND, DUO, 
Agentschap NL, 
KNMI, RIVM,  
Rijkswaterstaat. 
AFM, NMA, UWV, 
LVNL, Cultuurfond-
sen, COA, CBS, SVB, 
CVZ, NZA Raad voor 
Rechtsbijstand.
Schoolbesturen, 
academische zieken-
huizen, universitei-
ten, musea + groot 
aantal ZBO’s.
Holland Casino, NS, 
GasTerra, ProRail, 
KLM.
Rechtspersoonlijk-
heid
Geen eigen rechts-
persoonlijkheid.
Publiek- of privaat-
rechtelijk, bij uitzon-
dering geen rechts-
persoonlijkheid.
Overwegend  
privaatrechtelijk 
(stichting).
Privaatrechtelijk 
(vennootschap,  
NV of BV).
Ministeriële verant-
woordelijkheid
Volledig Beperkt Beperkt of geen Minister van Finan-
ciën is aandeelhou-
der; vakministerie is 
opdrachtgever
Aantal2 > 40 6003 Ong. 1900 > 30
Personeel2 65.000 100.000 > 2 miljoen 171.000
Budget2,4 > 10 miljard euro 80 miljard euro 117,5 miljard euro 107 miljard euro
Overzicht door: Ministerie van  
Financiën
ZBO-register Algemene  
Rekenkamer
Ministerie van  
Financiën
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wat levert verzelfstandiging van overheidsorganisaties  op?
Van verzelfstandiging wordt veel verwacht (zie tabel 2). In de jaren tachtig van de vorige 
eeuw, toen verzelfstandiging heel erg populair was, stond de overheid er slecht voor, 
met name financieel. Het afstoten van taken en afdelingen van de overheid zou leiden 
tot een kleinere overheid, die zich meer op haar kerntaken kon richten (het maken van 
beleid). Dat zou leiden tot meer efficiëntie (zie o.a. Pollitt & Bouckaert, 2011; Christensen 
& Laegreid, 2003). Bovendien mochten die verzelfstandigde organisaties gaan functione-
ren op eenzelfde manier als een bedrijf; met een eigen cao, met eigen inkomsten, meer 
klantgericht. Daardoor zou de kwaliteit van de dienstverlening toenemen terwijl de 
kosten zouden dalen. Al met al werden er dus diverse economische en politieke voordelen 
van verwacht. 
Tabel 2. Overzicht van de verwachte effecten van verzelfstandiging
Economische effecten Politieke effecten Organisatie-effecten
Meer doelmatigheid  
(efficiëntie, lagere kosten)
Kleinere overheid (kerntaken) Meer bedrijfsmatig werken  
(innovatie, efficiëntie)
Betere kwaliteit en resultaten Ideologische keuze Meer motivatie door autonomie 
Dienstverlening op maat  
(klantgericht)
Minder politieke bemoeienis 
met uitvoering
Professionalisering (expertise)
Concurrentie (meer keuze- 
mogelijkheden) 
Verantwoording transparanter Onafhankelijkheid  
(onpartijdigheid)
Bron: meta-analyse van 146 wetenschappelijke artikelen (Overman, 2012)
In zijn promotieonderzoek gaat Sjors Overman onderzoeken of die verwachtingen ook 
zijn bewaarheid. Dat is niet gemakkelijk, want:
•	 Het	meten	van	prestaties	van	dit	soort	organisaties	is	lastig;
•	 Er	wordt	weinig	gerapporteerd	over	prestaties	van	verzelfstandigde	organisaties;	
•	 In	de	rapporten	die	er	wel	zijn,	vinden	we	weinig	‘harde’	cijfers	over	prestaties.
Het meten van de prestaties van publieke organisaties wordt geplaagd door een aantal 
problemen (De Bruijn, 2006; Van Thiel & Leeuw, 2002). Soms lijkt het makkelijk: het cbr 
neemt examens af, het uwv betaalt uitkeringen uit, universiteiten leiden studenten op 
en de ns vervoert ons, hopelijk op tijd, van A naar B. Maar publieke organisaties hebben 
ingewikkelde taken. Denk bijvoorbeeld aan de politie; die doet ook aan preventie – bij-
voorbeeld door voorlichting over hoe ons huis kan worden beveiligd tegen inbraak, of 
door flitspalen te plaatsen waardoor we ons op gevaarlijke plekken beter aan de snelheid 
houden. Dat is heel goed, want het leidt tot minder inbraken en verkeersongelukken, 
maar dergelijke preventie kunnen we minder goed meten omdat het resultaat is dat er 
geen inbraken en ongelukken zijn. 
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Nog een probleem is dat veel van dit soort organisaties monopolisten zijn; er is geen 
vergelijkingsmateriaal om te zien of bijvoorbeeld het uwv zijn werk wel zo goed mogelijk 
doet. Een toename van het aantal uitkeringen heeft waarschijnlijk andere oorzaken 
(bijvoorbeeld de economische crisis) dan dat het uwv zijn werk goed doet. 
Het is dus niet altijd even gemakkelijk om te meten wat verzelfstandigde organisa-
ties presteren. En dan heb ik het nog niet gehad over het probleem dat we hun prestaties 
niet bij elkaar kunnen optellen; het aantal diploma’s van een universiteit is niet echt 
vergelijkbaar met het aantal verkeersboetes of verblijfsvergunningen. Desondanks probe-
ren onderzoekers toch om te achterhalen hoe het nu zit met de prestaties van verzelf-
standigde organisaties.
Dan lopen we echter tegen een tweede probleem aan; lang niet alle organisaties 
worden onderzocht. Zo weten we bijvoorbeeld dat elk zbo elke vijf jaar moet worden 
geëvalueerd. In de praktijk gebeurt dat maar in 30 procent van de gevallen (figuur 1). Met iets 
meer dan de helft van die evaluatiestudies gebeurt vervolgens helemaal niets; ze worden 
niet besproken in het parlement en er worden geen lessen uit getrokken voor toekomstig 
beleid.
Figuur 1. Percentage zbo’s dat wordt geëvalueerd (Eerste Kamer, 2012a, p. 55)
Uit individuele evaluaties die wel zijn gedaan, komt vervolgens een wisselend beeld naar 
voren over de prestaties van zbo’s; soms is er sprake van verbetering, soms niet, en soms 
is er zelfs sprake van verslechtering (Soetekouw, 2012).
Dat beeld komt overeen met onderzoek in andere landen. Christopher Pollitt en 
Sorin Dan (2011) analyseerden meer dan 500 studies, uit 23 landen, over allerlei over-
heidshervormingen (72 studies [14 procent] gingen over verzelfstandiging). Als in deze 
onderzoeken al iets over prestaties wordt gezegd, gaat het meestal om zogenoemde outputs, 
dat wil zeggen aantallen diensten of klantcontacten. Dan blijkt dat in ongeveer de helft 
van de gevallen prestaties omhoog zijn gegaan, en in de andere helft niet. Of dit komt 
Regelmatig
geëvalueerd
13%
Niet geëvalueerd
70%
Evaluatie ook in
parlement 
besproken
17%
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door verzelfstandiging valt eigenlijk niet te zeggen; er is vaak geen vergelijking mogelijk 
(over de tijd heen of met andere organisaties), of er zijn andere oorzaken voor veranderin-
gen in de prestaties (denk bijvoorbeeld aan de economische crisis, of gewijzigd beleid).
In het onderzoek van Sjors Overman hebben we er daarom voor gekozen om niet 
op het niveau van individuele organisaties, maar op een meer abstract niveau en met 
andere bronnen de economische en politieke effecten van verzelfstandiging te meten, 
bijvoorbeeld door te kijken naar cijfers over overheidsuitgaven, het aantal ambtenaren 
en het vertrouwen van burgers in de overheid. Daarover zijn namelijk wel gegevens te 
vinden – al valt op de validiteit en betrouwbaarheid daarvan ook nog wel wat af te dingen 
(Van de Walle, 2009).
Het onderzoek – over 20 landen – is nog in volle gang maar ik kan hier al wat ver-
tellen over de eerste resultaten over de economische effecten van verzelfstandiging op 
macroniveau; die lijken er niet te zijn. Sterker nog, er lijkt eerder sprake van een negatief 
verband tussen verzelfstandiging en doelmatigheid van de publieke sector (Overman & 
Van Thiel, 2012). Het maakt daarbij niet uit wat voor indicatoren we gebruiken; kwali-
teit van dienstverlening, bureaucratische competentie, het bereiken van beleidsdoelen 
en good governance leiden allemaal tot dezelfde conclusies.
wat levert verzelfstandiging op voor wie?
Al met al ontstaat een zeer wisselend beeld van opbrengsten van verzelfstandiging 
in termen van de prestaties of resultaten van verzelfstandigde organisaties. Sommige 
organisaties zijn beter gaan presteren, op bepaalde onderdelen, maar andere organisa-
ties niet. Over het algemeen lijkt er geen sprake te zijn van een systematische verbetering 
van prestaties (vgl. Boyne et al., 2003, over het Verenigd Koninkrijk; en Wollman, 2003, 
over Duitsland, en zie ook James & Van Thiel, 2011). 
Om vandaag toch al wat meer te weten te komen over de opbrengsten van verzelf-
standiging, zal ik de vraag dan ook iets anders formuleren: wat levert het op voor wie 
(vgl. Pollitt & Bouckaert, 2011)? Er zijn namelijk heel veel verschillende partijen (in 
bestuurskundig jargon: actoren) betrokken bij verzelfstandiging: politici, ambtenaren, 
de organisaties zelf, burgers (klanten), bedrijfsleven, de samenleving, media, andere 
overheden, enzovoorts. 
Zo heeft bijvoorbeeld het uwv te maken met:
•	 Het	ministerie	van	Sociale	Zaken	en	Werkgelegenheid
•	 Andere	ministeries	zoals	het	Ministerie	van	Financiën;
•	 Het	parlement;
•	 Andere	uitvoeringsorganisaties	 in	het	beleidsveld,	zoals	de	Sociale	Verzekerings-
bank, en organisaties waarmee het uwv moet samenwerken zoals de Belasting-
dienst, gemeenten, re-integratiebedrijven;
•	 Belangengroepen	van	klanten	en	burgers,	maar	ook	werkgeversorganisaties;
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•	 De	media;
•	 Europese	Unie,	alsook	gemeenten	die	ook	een	aantal	taken	op	het	gebied	van	de	
sociale zekerheid uitvoeren (denk aan bijstand en re-integratie);
•	 Toezichthouders	zoals	de	Inspectie	Werk	en	Inkomen;
•	 Adviesorganen	zoals	de	Raad	voor	Werk	en	Inkomen	(tot	voor	kort);
•	 Geneeskundige	diensten	en	arbo-bedrijven;
•	 Enzovoorts.
Ruwweg zou je kunnen stellen dat er zes belangrijke groepen van actoren zijn die een rol 
spelen bij verzelfstandiging: politici, ambtenaren, verzelfstandigde organisaties zelf, 
burgers (als klant en als onderdeel van de samenleving), andere overheden zoals eu en 
gemeenten, en externe partijen zoals het bedrijfsleven, belangengroepen en de media. 
Elk van die actoren heeft zijn eigen belangen bij verzelfstandiging, en dus zijn er ver-
schillende soorten opbrengsten. Ik loop ze één voor één met u na.7
politici
Er is veel onderzoek gedaan naar de vraag over wat politici van verzelfstandiging ver-
wachten (Van Thiel, 2004; Pollitt, 2004a). Daarbij wordt niet altijd onderscheid gemaakt 
naar politici die in het parlement zitten en zij die regeren (ministers en staatssecretaris-
sen). Dat is echter wel belangrijk omdat ze verschillende motieven kunnen hebben om 
voor verzelfstandiging te zijn. Ministers dragen verantwoordelijkheid voor beleid en de 
uitvoering daarvan; zij kunnen dus worden aangesproken op de keuze om een bepaalde 
taak of organisatie op afstand te zetten. Kamerleden dragen die verantwoordelijkheid 
niet; zij controleren de regering. Oppositiepartijen nemen daarbij natuurlijk een ander 
standpunt in dan kamerleden die behoren tot de regeringspartijen.
De meest gebruikte theorie om het gedrag van politici te verklaren, is de politieke 
economie (public choice; Dunleavy, 1991). Deze theorie gaat ervan uit dat politici vooral 
gekozen willen worden; alleen dan kunnen ze immers hun idealen vervullen (of hun 
zakken, afhankelijk van hoe je over politici denkt). Politici zullen dus kiezen voor ver-
zelfstandiging als de opbrengst daarvan bijdraagt aan hun doel om gekozen te worden. 
Verzelfstandiging kan bijdragen aan het winnen van de gunst van de kiezer als er bij-
voorbeeld sprake is van een betere kwaliteit van dienstverlening, tegen lagere kosten.8 
Als verzelfstandiging niet succesvol is, zullen kiezers dat de politici kwalijk nemen en 
niet meer op ze stemmen.
Om na te gaan of deze verwachte opbrengst ook daadwerkelijk wordt gerealiseerd, 
moeten we meer weten over de prestaties van verzelfstandigde organisaties, maar zoals 
ik al heb uitgelegd is dat lastig omdat er weinig wordt gemeten, zeker als het gaat om 
‘harde’	metingen	van	prestaties.	De	weinige	studies	die	er	wel	zijn,	geven	geen	eendui-
dig beeld (soms beter, soms slechter) en worden, zoals we zojuist hebben gezien, eigen-
lijk niet gebruikt bij nieuwe besluitvorming. Dit roept een interessante vraag op: willen 
politici dan niet weten of een verzelfstandiging succesvol is geweest? En zo niet, waar-
om niet? 
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Ook daar zijn theoretische verklaringen voor geopperd, bijvoorbeeld de theorie van 
blame avoidance (Cohn, 1997, zie ook Flinders 2001). Door een taak of organisatie op 
afstand te zetten, ontlopen politici het risico om verantwoordelijk te worden gehouden 
voor slechte prestaties. Dit motief zal sterker gelden voor ministers dan voor kamerleden; 
het zijn immers de ministers die verantwoordelijk kunnen worden gehouden. Het is 
niet moeilijk om voorbeelden te vinden van verzelfstandigingen die inderdaad lijken te 
zijn ingegeven door de wens van de verantwoordelijke minister om van een bepaalde 
taak of organisatie af te komen, omdat deze niet goed functioneert of tot veel negatieve 
aandacht leidt. De verzelfstandiging van de Informatiseringsbank in 1994 door minister 
Deetman werd hierbij vaker als voorbeeld genoemd (vgl. Ter Bogt, 1997). Die minister 
lag onder vuur vanwege problemen bij de uitvoering van de studiefinanciering, zie bijvoor-
beeld de studentenprotesten uit die tijd.
Of verzelfstandiging inderdaad de kans verkleint voor politici om verantwoorde-
lijk te worden gehouden voor falende beleidsuitvoering, zou onderzocht kunnen wor-
den door na te gaan of de hoeveelheid kritiek, bijvoorbeeld in de media, van belangen-
groepen en in de kamer, die een minister krijgt voor en na de verzelfstandiging is 
afgenomen. Dergelijk onderzoek is niet of nauwelijks gedaan. Er is wel een studie van de 
Raad voor het Openbaar Bestuur (2005) waarin is nagegaan hoeveel kamervragen mi-
nisters over zbo’s krijgen, en dat blijkt zeer mee te vallen (maar 9 procent van de vragen, 
waarvan tweederde over beleid dat een zbo uitvoert). Maar verder zien we eigenlijk dat 
het parlement ministers soms toch verantwoordelijk blijft houden voor een verzelfstan-
digde organisatie, terwijl dat eigenlijk juridisch gezien niet meer of maar in beperkte 
mate kan. Een bekend voorbeeld daarvan in Nederland is de affaire rondom de verbou-
wingskosten van het uwv,	waardoor	minister	De	Geus	uiteindelijk	besloot	dat	de	voor-
zitter van de raad van bestuur Joustra weg moest (vergelijk Flinders, 2001, over het Ver-
enigd Koninkrijk). Overigens blijft niet alleen het parlement de minister verantwoorde - 
lijk houden, maar ook de media en de burger zijn die mening toegedaan. Maar daarover 
straks meer. 
Al met al is het opvallend te noemen dat politici enerzijds veel verwachten van verzelf-
standiging, en ook veel besluiten nemen om taken en organisaties te verzelfstandigen, 
maar anderzijds weinig tot geen aandacht hebben voor wat daarna gebeurt. Het is niet 
helemaal duidelijk waar dit aan ligt,9 dus hier liggen tal van vragen voor verder onderzoek:
•	 Hoe	kan	het	gebrek	aan	aandacht	bij	politici	voor	de	uitvoering	van	beleid	worden	
verklaard? Waarom wordt er zo weinig gebruik gemaakt van bestaande evaluaties? 
Op welke manier kan dit worden verbeterd? (nota bene: zonder dat alle verzelf-
standigingen meteen moeten worden teruggedraaid?)
•	 Leidt	 verzelfstandiging	 tot	 een	vermindering	(of	 verandering)	van	politieke	be-
moeienis met de uitvoering van beleid, en zo ja op welke manier?
•	 Wat	zijn	nu	eigenlijk	de	belangrijkste	overwegingen	voor	politici	om	te	kiezen	voor	
verzelfstandiging? 
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Bij die laatste vraag kan nog een heel ander motief worden betrokken, dat nog niet is ge-
noemd, maar dat aansluit bij een wat cynischere opvatting over het gedrag van politici: 
verzelfstandiging als mogelijkheid voor – wat kort door de bocht gezegd – vriendjespolitiek. 
Onderzoek naar politieke invloed op benoemingen bij verzelfstandigde organisaties laat 
zien dat dat – ook in Nederland – regelmatig voorkomt (Mair, Kopecky & Spirova, 2012). 
Zowel in raden van bestuur als raden van toezicht worden regelmatig oud-politici be-
noemd. Dat hoeft geen slechte zaak te zijn; veel van die benoemingen betreffen bestuur-
ders met veel ervaring. Maar er zijn ook voorbeelden te vinden van patronage door poli-
tieke partijen, zeker in bijvoorbeeld Zuid-Europese en Oost-Europese landen (Verhoest 
et al., 2012). Meer onderzoek naar dit onderwerp is daarom geboden. Daarbij kan ook 
het thema gender worden meegenomen omdat de meeste bestuurders en toezichthouders 
bij verzelfstandigde organisaties nog altijd een blanke, hogeropgeleide man van middel-
bare leeftijd blijken te zijn (Van Thiel, 2012).
ambtenaren
Alhoewel ambtenaren de drijvende motor zijn achter beleid en politieke besluitvor-
ming, krijgen ze maar weinig aandacht in onderzoek naar verzelfstandiging (zie James, 
2003, voor een uitzondering). Het zijn echter de ambtenaren die beleidsnota’s en wets-
ontwerpen maken waarin besluiten tot verzelfstandiging worden voorgesteld. Boven-
dien zijn het in de meeste landen ook de ambtenaren die – namens de minister – relaties 
onderhouden met verzelfstandigde organisaties en afspraken maken over wat die orga-
nisaties doen, tegen welk budget, en wanneer ze daar op welke manier verantwoording 
over afleggen (’t Hart & Wille, 2006; Kickert, 2001).10 Het idee dat ambtenaren alleen 
maar uitvoeren wat politici bedenken, is niet alleen wat naïef maar ook een onder-
schatting van hun rol. In landen zoals Nederland blijven ambtenaren zitten als er een 
nieuw kabinet komt; ministers zijn afhankelijk van de kennis en ervaring van hun 
ambtenaren.
Overigens moet de kennis en ervaring van ambtenaren met verzelfstandiging ook 
niet weer worden overschat. Het afgelopen jaar mocht ik voor de Eerste Kamer een on-
derzoek begeleiden naar de besluitvorming over verzelfstandiging. Daaruit bleek dat er 
maar weinig systematiek zit in besluiten tot verzelfstandiging, zowel inhoudelijk als hoe 
zo’n besluit procedureel tot stand komt, alsook in de uitvoering (implementatie) van 
zo’n besluit en hoe er met organisaties wordt omgegaan na verzelfstandiging (Eerste 
Kamer, 2012a-b). Er zijn grote verschillen tussen ministeries in hoe ze verzelfstandiging 
aanpakken en vorm geven, en zelfs bij meerdere besluiten van hetzelfde ministerie zijn 
er meer verschillen dan overeenkomsten. Zo zijn besluiten over de verzelfstandiging 
van de ns en de privatisering van de kpn zeer verschillend verlopen. 
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Er wordt dus niet geleerd van eerdere ervaringen, of van ervaringen bij andere ministe-
ries. Daar zijn meerdere oorzaken voor aan te wijzen: er is zowel sprake van een gebrek 
aan specifieke kennis over dit onderwerp als een gebrek aan interesse. Voor ambtenaren is 
beleid maken veel belangrijker en interessanter dan beleid uitvoeren. Er wordt door mi-
nisteries nog te weinig geïnvesteerd in de kennis en vaardigheden die ambtenaren nodig 
hebben om goede besluiten tot verzelfstandiging te ontwerpen en uit te voeren (Van 
Thiel	et	al.,	2004;	Plug	et	al.,	2004).	Gelukkig	zijn	er	inmiddels	wel	wat	initiatieven	te	
noemen – de zogenoemde interface units; afdelingen die de contacten met verzelfstan-
digde organisaties regelen – al zijn sommige van die initiatieven snel ter ziele gegaan. 
Een andere oorzaak zou de toegenomen mobiliteit van ambtenaren kunnen zijn; 
doordat met name topambtenaren steeds korter op dezelfde plek werken, beklijven op-
gedane kennis en contacten niet (Pollitt & Bouckaert, 2011). Een directeur van een zbo 
heeft steeds met andere ambtenaren te maken, en moet elke keer weer opnieuw uitleg-
gen wat het zbo doet en wat de voorgeschiedenis is. Dit heeft met nog een derde aspect 
te maken; veel beleidskennis is mee-verzelfstandigd en zit dus niet meer bij het minis-
terie. Ook dat bemoeilijkt het overleg en het maken van afspraken tussen ministeries en 
uitvoeringsorganisaties. Hier kom ik straks nog op terug.
In het Eerste Kamer-onderzoek hebben we daarom een brochure11 uitgebracht 
waarin het gehele proces wordt beschreven; vanaf het voornemen tot een verzelfstandi-
ging, via het ontwerp van een besluit, de besluitvorming, tot de uitvoering van het besluit 
en evaluatie achteraf. De onderzoekscommissie hoopt dat dit zal leiden tot een betere 
kwaliteit van besluiten en misschien ook wel betere relaties tussen ministeries en ver-
zelfstandigde organisaties. In elk geval is er nu een hulpmiddel om de kwaliteit van het 
werk van ambtenaren op dit gebied te verbeteren.
De vraag die ik hier aan de orde wil stellen is evenwel een iets andere: wat levert 
verzelfstandiging op voor ambtenaren? Ook hier geeft de politieke economie een ant-
woord. Ambtenaren zullen voorstander zijn van verzelfstandiging als dat past bij de doe-
len die ze nastreven. Die doelen kunnen inhoudelijk zijn, bijvoorbeeld omdat ze vanuit 
ideologische opvattingen verzelfstandiging nastrevenswaardig vinden of omdat het bij-
draagt aan hun wens om de minister te dienen (door de minister bijvoorbeeld uit de 
wind te houden, vergelijk blame avoidance hierboven). Maar ambtenaren kunnen ook 
heel persoonlijke motieven hebben bij besluiten tot verzelfstandiging. Het onderzoek 
van James (2003) gaat daar over. Aan de hand van de theorie over bureaushaping laat hij 
zien dat ambtenaren soms voorstander zijn van een verzelfstandiging vanuit carrière-
overwegingen, bijvoorbeeld doordat ze een goede functie voor zichzelf kunnen creëren 
bij de verzelfstandigde organisatie. Dat kan verschillende doelen dienen; inhoudelijke 
doelen zoals het realiseren van bepaalde opvattingen over beleid en de uitvoering daar-
van (vgl. de policy entrepreneurs, Eichbaum & Shaw, 2010), of hele platte doelen zoals 
meer aanzien en salaris (de beruchte bonussen).12 
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Deze verklaringen zijn nog maar weinig onderzocht, maar mijns inziens de moeite 
waard.	Studies	waarin	ambtenaren	zijn	geïnterviewd	(Schillemans,	2007;	‘t	Hart	et	al.,	
2002) laten zien dat ambtenaren veel bemoeienis hebben met dit onderwerp, al is die 
volgens de verzelfstandigde organisaties niet altijd even productief.13 Dat leidt tot een 
hoop nieuwe onderzoeksvragen:
•	 Welke	motieven	noemen	ambtenaren	voor	of	 tegen	verzelfstandiging,	zowel	 in-
houdelijk als voor hen persoonlijk? Wat vinden en weten ambtenaren van verzelf-
standiging en verzelfstandigde organisaties? En hoe zijn ze aan die kennis gekomen?
•	 Welke	patronen	zien	we	in	loopbanen	van	ambtenaren?	Wie	maakt	de	overstap	
naar verzelfstandigde organisaties en wanneer of onder welke voorwaarden? En 
hoe verlopen die carrières; is er bijvoorbeeld ook een mogelijkheid van terugkeer 
naar het beleidsdepartement (zoals in Frankrijk heel gebruikelijk is)?
•	 Waarom	wordt	 er	 zo	weinig	 kennis	 en	 ervaring	 tussen	ministeries	uitgewisseld	
over verzelfstandiging? Hoe zou dit kunnen worden verbeterd?
•	 Hoe	zijn	sturingsrelaties	tussen	ministeries	en	verzelfstandigde	organisaties	inge-
richt? Waarom is voor een bepaalde vorm gekozen? En hoe effectief is dat?
•	 Welke	 competenties	 zijn	 vereist	 voor	 een	 goede	 sturingsrelatie	met	 een	 verzelf-
standigde organisatie? Zijn deze competenties aanwezig? En zo niet, hoe of waar 
zouden deze competenties kunnen worden aangeleerd?
verzelfstandigde organisaties
Over de opbrengsten voor verzelfstandigde organisaties weten we eigenlijk het meest. 
 Het eerder aangehaalde onderzoek van James wijst op carrièremotieven van ambte-
naren om organisatieonderdelen te verzelfstandigen, bijvoorbeeld omdat ze dan directeur 
kunnen worden van een zelfstandige organisatie of betere arbeidsvoorwaarden kunnen 
bedingen. Of dat veel voorkomt in Nederland is niet bekend.14 Er zijn zeker voorbeelden 
te vinden van organisaties met een eigen cao (in 50 procent van de zbo’s, Van Thiel en 
Yesilkagit, 2006) en ook zijn er voorbeelden van bonussen en opties voor topmanagers, 
maar de mogelijkheden op dit gebied zijn de laatste jaren sterk afgenomen. De Kaderwet 
zbo’s stelt allerlei eisen zoals de invoering van de Balkenendenorm en het volgen van de 
regels voor de ambtelijke rechtspositie. Afwijking van die regels is alleen onder strikte 
voorwaarden toegestaan. Verder onderzoek is daarom nodig voordat we hier iets zinvols 
over kunnen zeggen.
Naast persoonlijke motieven zijn er ook inhoudelijke en organisatorische motie-
ven aan te wijzen waarom uitvoeringsorganisaties verzelfstandigd zouden willen worden. 
Voor de organisatie zelf wordt namelijk een aantal opbrengsten verwacht (zie ook tabel 2 
hierboven): meer bedrijfsmatig kunnen werken, betere prestaties leveren zowel in termen 
van kwaliteit als kostenefficiëntie, en meer zelfstandig kunnen werken. Verzelfstandiging 
of het verkrijgen van autonomie wordt als een positief iets gezien (vgl. Smullen, 2010). 
Het zet organisaties aan tot een groter gevoel van verantwoordelijkheid en verhoogt de 
motivatie van medewerkers om betere prestaties neer te zetten, is de redenering. 
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Over dat soort aspecten van autonomie weten we nog maar weinig. Wel weten we dat er 
heel veel verschillende soorten van autonomie zijn – beleidsmatig, beheersmatig, formeel, 
organisatorisch, financieel (Verhoest et al., 2004) – en dat meer autonomie op het ene 
front niet automatisch leidt tot meer autonomie op een ander front (Yesilkagit & Van 
Thiel, 2008). Sterker nog, de mate van formele autonomie komt niet overeen met de 
feitelijke autonomie. Bijvoorbeeld, op grond van hun juridische positie zou je verwachten 
dat zbo’s meer autonomie hebben dan agentschappen, maar in de praktijk is dat lang niet 
altijd het geval. Soms komt dit doordat een bepaalde taak heel politiek gevoelig ligt (denk 
aan uwv), maar er zijn ook duidelijke verschillen te zien in hoeveel vrijheid een moeder-
departement een verzelfstandigde organisatie in haar beleidsveld gunt (Van Thiel, 2006). 
Bovendien weten we dat autonomie ook een prijs heeft; verzelfstandigde organi-
saties moeten zich meer of vaker verantwoorden over hun prestaties dan traditionele 
overheidsorganisaties. Walter Kickert (1998) heeft dit de verzelfstandigingsparadox ge-
noemd. In de praktijk zorgen de eisen ten aanzien van accountability en transparantie 
ervoor dat uitvoeringsorganisaties soms minder vrijheid hebben dan ze hadden voor hun 
verzelfstandiging.
Ik wil hier graag nog twee andere opbrengsten noemen waarvan we inmiddels het 
een en ander weten: de kennisvoorsprong en de emancipatie van uitvoeringsorganisaties.
(1) De kennisvoorsprong verwijst naar de constatering dat verzelfstandigde orga-
nisaties niet alleen meer verstand hebben van de uitvoering van bepaald beleid (dat is 
immers hun taak) maar ook dat ze meer kennis hebben van het beleid zelf. De inhou-
delijke kennis van het beleid wordt vaak meeverzelfstandigd – uit het ministerie – als een 
organisatie op afstand wordt gezet. Ministeries zijn daardoor niet meer in staat om kwali-
tatief goed beleid te maken, noch om toezicht te houden op de verzelfstandigde organi-
satie.15 
Dit is niet zozeer een positieve opbrengst. Uitvoeringsorganisaties hebben hier na-
melijk last van omdat het hun taakuitvoering kan belemmeren, zowel inhoudelijk (als er 
ondeugdelijk beleid is) of omdat er geen goede afspraken met het moederdepartement 
kunnen maken. Dit heeft er bijvoorbeeld toe geleid dat sommige uitvoeringsorganisaties 
(bijvoorbeeld Kadaster) zelf nieuwe beleidsvoorstellen ontwikkelen en die aan het minis-
terie voorleggen. Ook voeren verzelfstandigde organisaties steeds vaker uitvoeringstoetsen 
uit om na te gaan of beleidsvoorstellen wel haalbaar zijn, wat de uitvoering ervan gaat 
kosten en wat het gaat opleveren (Kickert, 1998). Sommige ministeries doen dit inmid-
dels standaard en betrekken uitvoeringsorganisaties ook al in een vroeg stadium bij de 
ontwikkeling van nieuw beleid (bijvoorbeeld het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en 
Wetenschap (ocw)), maar dat is nog niet overal het geval.
(2) De emancipatie van verzelfstandigde organisaties verwijst naar de ontwikke-
ling dat zij een steeds eigenstandigere rol verwerven in het politieke proces (beleidsont-
wikkeling), in de samenleving (door meer zichtbaarheid) en in de markt. Verzelfstan-
digde organisaties worden zelfbewuster en maken zich los van de overheid (Hakvoort 
en Veenswijk, 1998) als ze dat niet al waren. Dit uit zich onder andere in (a) de opkomst 
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van horizontale verantwoording en (b) in het werken voor derden, dat wil zeggen het 
verwerven van nieuwe taken en opdrachten bij andere overheden, semipublieke organi-
saties of bedrijven.16 
(a) Horizontale verantwoording verwijst naar de opkomst van nieuwe manieren 
waarop verzelfstandigde organisaties zich verantwoorden aan klanten, burgers en de 
samenleving (Schillemans, 2007). Een groeiend aantal verzelfstandigde organisaties 
voelt de drang om zich te verantwoorden aan andere partijen dan alleen de minister. 
Voorbeelden van dit soort nieuwe verantwoordingsinstrumenten zijn klantenpanels en 
adviesraden, maar ook wordt steeds vaker gebruik gemaakt van benchmarks en visita-
ties (kwaliteitsbeoordelingen) door onafhankelijke commissies. Het meest bekende 
voorbeeld is het Handvest Publiek Verantwoorden dat inmiddels door 14 (grote) orga-
nisaties is ondertekend: 
“Ondergetekenden, vertegenwoordigers van dienstverleners die publieke diensten 
verlenen, overwegende dat hun organisaties hun bestaansrecht ontlenen aan het nut 
van hun producten en diensten voor de samenleving in het algemeen en voor hun 
directe opdrachtgevers en afnemers in het bijzonder en voorts aan de betekenis van 
hun maatschappelijke positie op het snijvlak van bestuur en samenleving, dat de kwa-
liteit van de binding met hun maatschappelijke omgeving een bron van legitimatie is 
voor hun handelen, dat hun positie op het snijvlak van bestuur en samenleving vraagt 
om een zorgvuldige en publieke verantwoording, en dat transparantie, betrouwbaar-
heid, rekening houden met wensen en behoeften van belanghebbenden, toeganke-
lijkheid en participatie daarbij centrale waarden zijn, constaterend dat in algemene 
en specifieke wetgeving en daarop gebaseerde overeenkomsten afdoende voorzie-
ningen zijn getroffen voor uitoefening van de ministeriële verantwoordelijkheid, dat 
zij zich daartoe echter niet willen beperken, maar zich ook publiek willen verantwoor-
den voor hun handelen en voor de kwaliteit van hun dienstverlening, hebben beslo-
ten bij het uitoefenen van hun taken en verantwoordelijkheden het volgende tot 
richtsnoer te nemen, om publiek verantwoorden daadwerkelijk inhoud te geven.” 
(Aanhef van het Handvest Publiek Verantwoorden. Zie: www.publiekverantwoorden.nl)
(b) Het werken voor derden is toegestaan, maar is gebonden aan regels. Verzelfstandigde 
organisaties mogen geen misbruik maken van hun door publieke middelen gefinan-
cierde kennis of voorzieningen (zogenaamde kruissubsidiëring). En er moet sprake zijn 
van eerlijke concurrentie. De regels voor private activiteiten door publieke organisaties 
zijn in 2011 vastgelegd in de Wet Markt en Overheid. Het mag alleen als:
Alle kosten die daarmee gemoeid zijn, worden doorberekend;
•	 Er	geen	aantasting	van	de	uitvoering	van	de	publieke	taken	plaatsvindt;
•	 Er	sprake	is	van	eerlijke	concurrentie	in	de	markt,	bijvoorbeeld	bij	aanbesteding;	
en
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•	 De	private	activiteiten	geheel	gescheiden	worden	van	de	publieke	activiteiten,	met	
name boekhoudkundig.17
Ministeries moeten bovendien altijd toestemming geven. Voorbeelden van private activi-
teiten zijn onder andere de derdegeldstroomactiviteiten van universiteiten en hogescho-
len (opdrachtonderzoek), maar ook de verkoop van hout door Staatsbosbeheer, het 
verhuren van de rijtestbaan van de rdw, en het aanleveren van kaarten en kadastrale 
informatie aan burgers en bedrijven door het Kadaster (bijvoorbeeld voor het maken van 
kaarten of navigatie). 
Afgelopen jaar presenteerde de Algemene Rekenkamer (2012) een kritisch rapport 
over private activiteiten van publieke organisaties. De rekenkamer concludeerde dat er 
onduidelijkheid is over de regels waaronder ministeries dit toestaan, weinig (intern) 
toezicht, geen of onduidelijke informatie over de financiële opbrengsten – soms nega-
tieve opbrengsten – en dat er te weinig oog is voor de risico’s. Informatie die wel beschik-
baar is, laat zien dat de opbrengsten ervan vaak beperkt zijn; bij de rdw gaat het bijvoor-
beeld om 1 procent van de omzet, terwijl universiteiten en hogescholen gemiddeld 10 
procent van hun totale inkomsten uit derde geldstroomonderzoek halen.18 Soms is er 
zelfs sprake van verlieslijdende activiteiten, en moet ermee worden gestopt (zie het voor-
beeld van het cbr in het onderzoek van de Algemene Rekenkamer, 2012). Het onderzoek 
van de rekenkamer heeft zich gericht op vijf organisaties; er is dus zeker ruimte voor meer 
onderzoek naar dit thema.
De kennisvoorsprong en emancipatie van verzelfstandigde organisaties hebben 
tezamen gezorgd voor een verschuiving in de machtsbalans tussen beleidmakers en be-
leiduitvoerders. Verzelfstandiging zorgt ervoor dat er geen sprake (meer) is van een hië-
rarchische relatie waarbij de ene partij (moederdepartement) de andere partij (verzelf-
standigde organisatie) kan opdragen wat te doen en hoe. Verzelfstandigde organisaties zijn 
in veel opzichten zelfstandig. Er lijkt zelfs sprake te zijn van een kanteling in de verhou-
dingen waarbij er steeds meer sprake is van nevengeschikte relaties (vgl. Kickert, 1998) 
en wederzijdse afhankelijkheid. Het Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport 
(vws) bijvoorbeeld is afhankelijk van zbo’s zoals het College voor zorgverzekeringen (cvz) 
en de Nederlandse Zorgautoriteit (nza)	en	het	agentschap	 Inspectie	voor	de	Gezond-
heidszorg (igz) voor de uitvoering van gezondheidszorgbeleid, maar andersom zijn deze 
organisaties ook afhankelijk van het ministerie voor hun opdracht en budget.19
Van een aantal van de opbrengsten voor verzelfstandigde organisaties weten we 
dus al het een en ander, bijvoorbeeld over autonomie en horizontale verantwoording. 
Maar naar andere opbrengsten moet meer onderzoek komen, met name wat betreft de 
rol van verzelfstandigde organisaties bij beleidsontwikkeling (zie bijvoorbeeld ook Ver-
schuere, 2009, over België, en Bach et al., 2012, over Duitsland en andere landen) en het 
werken voor derden. Daarbij kan worden gedacht aan onderzoeksvragen zoals:
•	 Welke	rol	spelen	verzelfstandigde	organisaties	bij	de	ontwikkeling	van	nieuw	be-
leid? Denk hierbij aan de inzet van instrumenten zoals de uitvoeringstoets, en het 
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tijdstip waarop verzelfstandigde organisaties worden betrokken bij beleidsontwik-
keling. Spelen verzelfstandigde organisaties bijvoorbeeld ook een rol in het op de 
politieke agenda zetten van onderwerpen?
•	 Hoe	vaak,	onder	welke	voorwaarden	en	met	welke	resultaten	werken	verzelfstan-
digde organisaties voor derden? Welke gevolgen heeft dat voor de organisatie zelf 
en voor de relatie met het moederdepartement?
burgers en samenleving
Eerder zei ik dat het belangrijk voor u is om te weten dat bepaalde organisaties verzelf-
standigd zijn. Dat had onder andere te maken met uw rechten als burger en als klant bij 
dit soort organisaties. 
Veel burgers blijken weinig van dit onderwerp te weten. Recent onderzoek heeft 
dit nog eens bevestigd. In het kader van het onderzoek van de Eerste Kamer heeft het 
Sociaal Cultureel Planbureau (scp) – in de personen van Paul Dekker en Josje den Ridder 
– onderzoek gedaan onder bijna 2000 burgers naar wat ze weten van verzelfstandiging 
en wat ze ervan vinden (scp, 2012a). Hieruit blijkt dat meer dan de helft (55 procent) 
van de Nederlandse burgers niet echt geïnteresseerd is in dit onderwerp. De meeste 
burgers (70 procent) hebben er wel eens van gehoord maar weten bijvoorbeeld niet wat 
het verschil is met privatisering.20 Als aan burgers wordt gevraagd om een voorbeeld te 
noemen, wordt steevast de ns genoemd. 
Wanneer we vragen wat burgers van verzelfstandiging vinden, komt er een over-
wegend negatief beeld naar voren, alhoewel dat wel afhangt van de sector waarover het 
gaat. Ook hier wordt vooral de ns genoemd, steeds als negatief voorbeeld. 
Uit het scp-onderzoek blijkt dat ongeveer een kwart (23 procent) van de burgers 
vóór verzelfstandiging is, en rond de 40 procent tegen (figuur 2) . De rest (ook bijna 40 
procent) heeft er geen mening over of weet het niet; dat is een relatief groot aantal – 
veel meer dan bij andere onderzoeken – maar dat komt waarschijnlijk door de geringe in-
teresse van burgers in het onderwerp. 
Figuur 2. Percentage burgers dat verzelfstandiging een goede zaak vindt (scp, 2012a, p. 47).
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Ook is zo’n 40 procent van de burgers ontevreden over het feit dat de overheid bepaalde 
taken heeft verzelfstandigd, en over hoe de betrokken organisaties hun taak uitvoeren. 
Hun onvrede berust vooral op pragmatische gronden, zoals bijvoorbeeld (vermeende) 
daling van de kwaliteit en stijging van de prijs, maar ook op de bonussen van bestuur-
ders van deze organisaties en de gevolgen voor het personeel. Principiële argumenten 
over welke taken de overheid wel of niet zelf zou moeten uitvoeren, worden veel minder 
genoemd. 
Burgers maken zich zorgen over de gevolgen van verzelfstandiging, niet alleen voor 
zichzelf maar ook voor de samenleving als geheel. Men is bang dat bepaalde algemene 
voorzieningen, zoals infrastructuren, onvoldoende worden gewaarborgd (tussen 33 
procent en 40 procent van de burgers vindt bijvoorbeeld dat publieke belangen worden 
geschaad). Meer dan de helft (51 procent) van de burgers vindt dat de overheid onvol-
doende middelen heeft om in te kunnen grijpen, als dat nodig zou zijn. 
Overigens blijken het vooral ouderen te zijn die het meest ontevreden zijn; oplei-
dingsniveau, geslacht en politieke voorkeur maken weinig verschil (figuur 3). Dat is een 
ongebruikelijke uitkomst want in de meeste onderzoeken naar politieke onderwerpen is 
vooral opleiding een bepalende factor (zie bijvoorbeeld de cbo-onderzoeken van het scp). 
Een goede verklaring hebben we daar nog niet voor.
Figuur 3. Waardering van verzelfstandiging door burgers in verschillende leeftijdsgroepen (scp, 2012a, p. 78)
Uit het scp-onderzoek blijkt dus dat veel burgers niet precies weten wat verzelfstandiging 
is, en dat ze niet erg tevreden zijn over wat het tot nu toe voor hen heeft opgeleverd. Het 
gaat dan vooral over klantaspecten zoals kwaliteit van dienstverlening en prijs. Het oordeel 
van burgers verschilt wel per sector; over de ns en energie is men ontevredener dan over 
bijvoorbeeld telefonie (tabel 3, zie ook Kerpershoek et al., 2010). 
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Tabel 3. Percentage burgers over negatieve gevolgen van verzelfstandiging in 3 sectoren.
Verzelfstandiging heeft geleid tot:
Hogere prijs Lagere kwaliteit Minder service
Spoor 62 56 51
Energie 38 23 29
Telefonie 30 29 29
Bron: scp, 2012a, p. 49
Burgers maken zich echter niet alleen zorgen over de gevolgen voor hen persoonlijk, 
maar ook meer in het algemeen, en ze verlangen van de overheid dat deze actief ingrijpt 
als het niet goed gaat. In sommige gevallen vinden burgers dat verzelfstandigingen zelfs 
zouden moeten worden teruggedraaid, maar het merendeel van de burgers vindt het 
vooral belangrijk dat de publieke diensten goed werken. De precieze vorm vinden ze 
minder relevant. 
Toch is die vorm wel relevant, met name als burgers een klacht hebben over de 
dienstverlening. Weet u bijvoorbeeld waar u terecht kunt met een klacht over de verzelf-
standigde organisaties waar u wel eens mee in aanraking komt? Als u terug denkt aan 
de organisaties die ik in het begin van de presentatie noemde, zoals het Kadaster of de 
vwa, waar zou u zich melden met een klacht? En weet u hoe het zit met uw rechtspositie? 
Ik zal u eerlijk bekennen dat ik het ook niet altijd precies weet, en dat komt omdat 
het om verschillende typen organisaties met verschillende juridische constructies gaat. 
In de meeste gevallen zult u zich moeten melden bij de organisatie zelf, waar u een 
klachten- of bezwaarprocedure moet doorlopen, en eventueel nog een beroepsproce-
dure. De informatie over het indienen van een klacht of bezwaar is echter niet altijd 
even gemakkelijk te vinden. Een kleine steekproef bij tien organisaties leverde op dat 
het maar bij een minderheid direct op de website duidelijk te vinden is; bij de overige 
was het pas na enig doorzoeken te vinden, en dan ook nog via verschillende kanalen. 
Soms	moet	je	zoeken	op	‘service’,	soms	op	‘organisatie’	en	soms	nog	weer	anders.	En	
dan ben ik nog behoorlijk bekend met deze organisaties, maar het lijkt me duidelijk dat 
hier wel wat verbeteren is (zie ook de aanbevelingen van het parlementaire onderzoek; 
Eerste Kamer, 2012a). En te onderzoeken! 
Samengevat: verzelfstandiging heeft voor burgers vooral veel onduidelijkheid op-
geleverd. Veel publieke diensten zijn bij de burger bekend, maar hij weet niet dat het hier 
gaat om zelfstandige organisaties. Voor de burger zijn organisaties als het Kadaster, de 
vwa en het uwv	gewoon	‘de’	overheid	(zie	ook	Schillemans	&	Van	Thiel,	2009).	Het	
interesseert de burger ook niet zo; als het maar goed werkt, dat is het enige belangrijke. 
Kennelijk is dat niet altijd het geval, want de ontevredenheid van de burger over 
bepaalde verzelfstandigde organisaties is groot, met name de NS. Ik vermoed overigens 
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dat de berichtgeving in de media hier een belangrijke rol bij speelt, maar dat kan ik niet 
bewijzen omdat daar nog niet veel onderzoek naar is gedaan (zie hierna).
Er liggen dus nog wel wat vragen voor vervolgonderzoek op dit gebied:
•	 Wat	weten	 burgers	 precies	 van	 de	 verschillende	 vormen	 van	 verzelfstandiging?	
Waardoor wordt hun beeldvorming bepaald? Welke rol spelen de media hierbij? 
Hebben meer geïnformeerde burgers een ander beeld dan ongeïnformeerde of on-
geïnteresseerde burgers? Waarom zijn ouderen zoveel meer ontevreden over ver-
zelfstandiging?
•	 Hoe	is	het	klachtenrecht	georganiseerd?	Sluit	dit	aan	bij	de	vereisten	van	de	rechts-
staat? Zijn burgers ermee bekend en maken ze er gebruik van? Welke verbeterin-
gen zijn denkbaar in de bestaande klachtenregeling en bezwaarprocedures?
bedrijfsleven,  belangengroepen en de media
Over de opbrengsten van verzelfstandiging voor het bedrijfsleven en belangengroepen 
zijn nog niet echt theorieën ontwikkeld. We weten wel dat ze vaak voorstander van 
verzelfstandiging zijn omdat ze op die manier hopen invloed te krijgen op het beleid, de 
uitvoering daarvan en/of de organisatie die het beleid uitvoert (zie bv Majone, 2007, 
over de oprichting van eu agentschappen). Ook hier biedt de politieke economie theo-
retische inzichten die van toepassing kunnen zijn, zoals het begrip rent seeking (Dun-
leavy, 1991) dat wat vrij vertaald zou kunnen worden als lobbyen om voordeel te beha-
len. Andere theorieën wijzen op de risico’s die hieraan verbonden zijn zoals iron triangles 
(Rainey, 2009) en capture (Wilson, 1989). Dit zijn verschijnselen waarbij een uitvoerings-
organisatie zo nauw verweven raakt met bijvoorbeeld bedrijven of belangengroepen dat 
ze meer die belangen gaan dienen dan het algemeen belang of het belang van de poli-
tiek. Met name bij toezichthouders is hier ook al veel onderzoek naar gedaan. Dat is een 
groeiende groep verzelfstandigde organisaties, denk bijvoorbeeld aan inspecties zoals de 
Arbeidsinspectie en de Inspectie voor de Leefomgeving en Transport, maar ook de afm, 
opta, nma en dergelijke.
Verzelfstandigde toezichthouders blijken bijvoorbeeld heel verschillend om te 
gaan met de onder toezicht gestelde organisaties, bedrijven of burgers (zie bijvoorbeeld 
Hunter & Waterman, 1992, over regulatory styles). Sommigen zijn heel streng en con-
troleren alleen of men zich aan de regels heeft gehouden. Anderen daarentegen vinden 
dat ze ook een meer coachende rol hebben, en gaan als het ware samen met de onder 
toezicht gestelde organisatie of persoon na wat de regels zijn en hoe men zich daar het 
beste aan kan houden. Dat is misschien lovenswaardig maar herbergt ook een risico, 
namelijk van te weinig afstand en daardoor te weinig objectiviteit of onpartijdigheid – 
en dat was wel het doel van de overheid om een taak of organisatie te verzelfstandigen. 
De conclusies van de parlementaire enquêtecommissie over de financiële crisis, de 
Commissie De Wit, geven hier een voorbeeld van (Nota bene: De Nederlandsche Bank 
is een staatsdeelneming, zbo en rwt):
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“Toezicht dnb op Fortis en abn amro schoot tekort ondanks grote inspanningen 
dnb maakte zich kort na de overname al zorgen over Fortis. dnb heeft, met name 
vanaf juni 2008, deze zorgen kenbaar gemaakt aan Fortis en de Belgische hoofdtoe-
zichthouder op Fortis, cbfa. De initiatieven die uit die zorgen zijn voortgekomen, 
hebben in de aanloop naar de acute crisis bij Fortis echter niet tot concrete resultaten 
geleid. dnb is ook na de overname door het consortium de hoofdtoezichthouder op 
abn amro gebleven. Deze toezichtstaak was bijzonder veeleisend: naast het reguliere 
toezicht op de normale operationele gang van zaken moest het complexe ontvlech-
tingproces op de voet gevolgd worden. dnb heeft dit proces nauwlettend in de gaten 
gehouden en heeft zich daarin zeer strikt opgesteld. Daarbij heeft dnb echter niet 
alle ontwikkelingen voldoende in beeld, bijvoorbeeld de desastreuze ontwikkeling 
van de resultaten bij de Londense zakenbankactiviteiten van abn amro, die bij het 
deel van rbs hoorden. De commissie concludeert dat dnb er te veel op vertrouwd 
heeft dat de afspraken tussen de consortiumpartners waterdicht waren. Het oordeel 
van dnb dat de risico’s van overname en opsplitsing voldoende beheersbaar zouden 
zijn door het stellen van strikte voorwaarden en voorschriften is verkeerd gebleken.”
Uit: Eindrapport ‘Verloren Krediet II – De balans opgemaakt’ van de Parlementaire Enquêtecommissie 
Financieel Stelsel, d.d. 11 april 2012
Een interessante vraag voor onderzoek is of verschijnselen als capture zich meer of min-
der voordoen naarmate een toezichthouder meer of minder verzelfstandigd is, of dat er 
bijvoorbeeld bepaalde sectoren zijn waar het meer of minder voorkomt, en van welke 
(andere) mogelijkheden bedrijven en belangengroepen gebruik maken om invloed uit te 
oefenen op verzelfstandigde organisaties. Zij kunnen bijvoorbeeld zitting nemen of krijgen 
in adviesraden en klantenpanels – die zijn ingesteld als onderdeel van de opkomst van 
horizontale verantwoording, waar ik het eerder over had. Verzelfstandigde organisaties 
gebruiken	dergelijke	gremia	en	contacten	met	organisaties	‘in	het	veld’	om	hun	klant-
gerichtheid en prestaties te verbeteren. Het is niet bekend hoe vaak dit gebeurt, hoe ef-
fectief dat is, of er risico’s aan zitten en of die risico’s zich ook voordoen. Daar is nieuw 
onderzoek voor nodig (zie bijvoorbeeld Yesilkagit & Van Veen, 2011). Interessant daarbij 
zou ook zijn om na te gaan of beïnvloeding via de uitvoeringsorganisaties effectiever is 
dan ouderwets lobbyen in Den Haag, bij de politici.
 Verzelfstandiging kan ook nadelige gevolgen hebben voor het bedrijfsleven of 
non-profitorganisaties, namelijk oneerlijke concurrentie. Zoals ik eerder heb betoogd, 
kunnen verzelfstandigde organisaties nogal ondernemend worden en op de markt op 
zoek gaan naar nieuwe taken en opdrachtgevers. Eerder haalde ik het rapport van de 
rekenkamer aan dat hier uiterst kritisch over was. Om meer precies te achterhalen hoe 
vaak dit gebeurt en of er inderdaad sprake is van oneerlijke concurrentie, is meer onder-
zoek nodig.
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De media doen in elk geval hun best om meer over dit soort onderwerpen te weten te 
komen, evenals andere (vermeende en/of feitelijke) wantoestanden. In de afgelopen 
jaren zijn tal van krantenartikelen en reportages verschenen waarin wordt getoond wat 
er allemaal mis is bij verzelfstandigde organisaties. Een van de meest recente voorbeel-
den betreft het coa waar de directeur uiteindelijk is ontslagen na beschuldigingen over 
machtsmisbruik, te hoog salaris en misbruik van de dienstauto. Andere voorbeelden 
zijn niet moeilijk te vinden, bijvoorbeeld over bonussen van bestuurders, te hoge kosten 
van verbouwingen, of langlopende conflicten tussen personeel en directie. Zie figuur 4 
voor een selectie van een aantal (recente) krantenkoppen.
Figuur 4. Berichtgeving over verzelfstandigde organisaties (Bron: nrc digitaal)
Verzelfstandiging levert de kranten en andere media dus voldoende stof op om over te 
rapporteren. Daarbij dient wel aangetekend te worden dat de berichtgeving vaak eenzij-
dig is, negatief van toon en gericht op een klein aantal – maar wel geruchtmakende – 
affaires (Schillemans & Van Thiel, 2009). Het merendeel van de grote aantallen orga-
nisaties die ik in het begin heb genoemd, ziet u eigenlijk nooit in de krant of op tv.21
Omdat de media een steeds grotere invloed hebben gekregen op politieke besluit-
vorming (zie de theorie over mediatisering en medialogica, Mazzoleni & Schulz, 1999), 
is het niet verwonderlijk dat de media ook een rol spelen bij besluiten tot verzelfstandi-
ging, de uitwerking daarvan en de prestaties van verzelfstandigde organisaties. Veel ver-
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zelfstandigde organisaties hebben daarom inmiddels mensen in dienst die zich bezig 
houden met de mediaberichtgeving over hun organisatie (Schillemans, 2012). 
Onderzoek naar de rol van de media bij verzelfstandiging is nog pril (Jacobs & 
Schillemans, 2011), maar zeer interessant met vragen als:
•	 Hoe	ziet	de	berichtgeving	over	verzelfstandigde	organisaties	eruit?	(denk	aan	fre-
quentie, toon, bronnengebruik)
•	 Speelt	mediaberichtgeving	een	rol	bij	besluiten	tot	verzelfstandiging	en	zo	ja,	hoe?
•	 Hoe	 gaan	 verzelfstandigde	 organisaties	 om	 met	 mediaberichtgeving?	 Bijvoor-
beeld, hoe proberen zij de beeldvorming te beïnvloeden?
andere overheden inclusief  eu
Dan zijn we nu aangekomen bij de laatste groep actoren die met verzelfstandiging te 
maken hebben: andere overheden zoals gemeenten en de eu.
Verzelfstandigde organisaties hebben het meeste te maken met hun moederdepar-
tement; het ministerie dat verantwoordelijk is voor het beleid dat de organisatie (als 
hoofdtaak) heeft, en waarvan de minister in het parlement verantwoording dient af te 
leggen over de betreffende organisatie. Dit ministerie wordt ook vaak aangeduid als de 
opdrachtgever.22 Steeds meer verzelfstandigde organisaties werken echter voor meer dan 
één ministerie. Zie bijvoorbeeld de zogenoemde shared service centra (ssc) zoals P-direct 
en Agentschap NL. Ook op gemeentelijk niveau zien we steeds vaker dat gemeenten 
taken gezamenlijk laten uitvoeren door één organisatie (zogenoemde Wgr-samenwerking, 
op	grond	van	de	Wet	Gemeenschappelijke	Regelingen;	scp, 2012b). Een andere belang-
rijke trend in dit verband is dat het beleid dat verzelfstandigde organisaties uitvoeren, 
steeds vaker niet alleen door de rijksoverheid wordt bepaald, maar ook door internatio-
nale regels zoals de eu-richtlijnen (zie bijvoorbeeld Yesilkagit, 2011). Dit maakt het er 
voor de verzelfstandigde organisatie niet gemakkelijker op; er zijn steeds meer eisen van 
steeds meer opdrachtgevers waaraan moet worden voldaan. 
Vanuit het perspectief van de betreffende opdrachtgevers (overheden) zien we dat 
zij met elkaar concurreren om de aandacht en toewijding van een verzelfstandigde organi-
satie. De mogelijkheden om de organisatie te sturen, worden hierdoor beperkt. Idealiter 
delen ze in de kosten van de uitvoering van beleid – er worden schaalvoordelen en effi-
ciëntieverbetering verwacht van al die samenwerking en samenvoeging – maar die op-
brengsten worden lang niet altijd gerealiseerd. Dat blijkt bijvoorbeeld uit een onderzoek van 
de Britse rekenkamer naar de doelmatigheid van een aantal ssc (nao, 2012). Samen-
werking blijkt in de praktijk niet zo makkelijk te realiseren omdat overheden ieder voor 
zich optimale opbrengsten verwachten ten aanzien van de uitvoering van hun eigen, 
specifieke beleid. Bij dit soort samenvoegingen zijn echter alleen schaalvoordelen te be-
halen als er een zekere mate van standaardisatie plaatsvindt. Maar dat inzicht dringt 
maar zeer moeilijk door bij de betrokken overheden. Omdat op dit moment en in de 
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nabije toekomst meerdere fusies van verzelfstandigde organisaties zijn voorzien (denk 
bijvoorbeeld aan Autoriteit Consument en Markt die dit jaar wordt gerealiseerd door 
fusie van nma, opta en de Consumentenautoriteit (ca)), is het belangrijk dat hier meer 
bij wordt stil gestaan en dat wij meer onderzoek doen – ook om adviezen te kunnen 
geven aan de beleidmakers. Het Regeerakkoord van Rutte-II bevat bijvoorbeeld een aan-
tal voornemens om het aantal zbo’s terug te brengen: 
“De rijksoverheid gaat goedkoper, flexibeler en efficiënter werken, met minder be-
stuurlijke en ambtelijke drukte en regeldruk. Dat moet bijdragen aan verbetering van 
de dienstverlening aan burgers en bedrijven. Beleid en uitvoering worden vereenvou-
digd, toezichtstaken en adviesfuncties samengevoegd, taken beëindigd of gedecen-
traliseerd naar andere overheden en de deregulering met kracht voortgezet. Dit leidt 
tot lagere nalevingskosten. Vanwege het grote belang en de complexiteit van deze 
opgave wordt de verantwoordelijkheid hiervoor ondergebracht bij een nieuwe minis-
ter voor Wonen en Rijksdienst met doorzettingsmacht, op het ministerie van bzk.”
“Aanvullend op de eerdere besparingen wordt binnen de rijksdienst in 2017 nog eens 
900 miljoen (1,1 miljard structureel) omgebogen. De bezuiniging richt zich op vast-
goed en huisvesting, basisregistratie en keteninformatie en de bedrijfsvoering bij 
zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) en daarmee vergelijkbare organisaties. Het 
project compacte rijksdienst wordt afgerond. Alle ministeries en zbo’s nemen deel 
aan rijksbrede shared services onder meer op het gebied van bedrijfsvoering.”
“Niet alleen de bedrijfsvoering van zbo’s wordt tegen het licht gehouden, ook kijken 
we of de zbo-vorm de meest geëigende is. Daarbij gelden de volgende uitgangspunten: 
•	 uitbesteding	of	uitvoeren	binnen	het	publieke	domein? 
•	 in	het	publieke	domein	“agentschap,	tenzij”	 
•	 als	het	een	zbo moet zijn, dan kan zich dat beperken tot het bestuur.”
Bron: Regeerakkoord 2013, XIII Bestuur
Wat betreft het groeiende aandeel Europese invloed op Nederlands beleid zie we steeds 
meer voorbeelden waarin de ruimte voor eigen, nationaal beleid afneemt. Met name op 
het gebied van toezicht op de uitvoering van beleid en de naleving van wettelijke regels 
wordt beleid steeds vaker gemaakt door de gezamenlijke toezichthouders (eu plus natio-
naal) en daarna voorgelegd aan de nationale parlementen. Yesilkagit (2011) geeft hier-
van een mooi voorbeeld in zijn artikel over het College Bescherming Persoonsgegevens, 
maar ook in andere sectoren zoals de telecommunicatie (opta), de energiesector (Ener-
giekamer van de nma) en de gokindustrie (Kingma, 2008) is een sterke doorwerking 
van Europese regels te vinden. Ook hier is dus sprake van een soort verdringingseffect; 
aandacht voor de ene opdrachtgever gaat ten koste van aandacht voor een andere, en 
internationale regels verdringen nationale regels.
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De	opbrengsten	voor	‘andere’	overheden	lijken	dus	minder	positief	dan	werd	verwacht.	
Harde gegevens hierover ontbreken echter nog (het onderzoek van de Britse rekenka-
mer is een uitzondering). In Nijmegen zijn meerdere onderzoekers bezig met dit onder-
werp23 maar er is nog veel werk te verzetten, bijvoorbeeld:
•	 Hoe	gaan	verzelfstandigde	organisaties	om	met	het	hebben	van	meerdere	opdracht-
gevers? Welke (nieuwe) problemen ten aanzien van sturing, contractuele relaties 
en beleidsuitvoering ontstaan hierdoor?
•	 Hoe	kunnen	meerdere	opdrachtgevers	(overheden)	hun	taakopdrachten	aan	verzelf-
standigde organisaties coördineren?
Ook theoretisch liggen hier nog enkele uitdagingen omdat de huidige modellen uit de 
principaalagentliteratuur weinig zeggen over het hebben van meerdere opdrachtgevers 
(het zogenaamde Plural Principal Problem; zie Van Thiel & Verhof, 2012).
conclusies
Verzelfstandiging kan dus verschillende opbrengsten hebben, voor verschillende acto-
ren. Voor politici kan het bijdragen aan het winnen van de gunst van de kiezer doordat 
politici laten zien dat zij kiezen voor de beste wijze om beleid uit te voeren, dan wel 
doordat zij de verantwoordelijkheid kunnen afschuiven op de verzelfstandigde organi-
satie. Voor de meer cynische denkers onder ons heb ik ook gewezen op de mogelijkhe-
den voor patronage; het benoemen van politieke vrienden in de besturen of raden van 
toezicht van verzelfstandigde organisaties. 
Voor ambtenaren biedt verzelfstandiging de mogelijkheid om zich meer te kunnen 
richten op het ontwikkelen van beleid in plaats van het uitvoeren daarvan. Ook bleek 
dat het kan helpen om bepaalde beleidsvoorkeuren te realiseren (een inhoudelijk mo-
tief) dan wel om zelf carrière te maken.
Dat laatste motief is ook genoemd als mogelijke opbrengst voor de organisaties die 
worden verzelfstandigd; daar is immers ruimte voor meer bedrijfsmatig werken, en minder 
gebondenheid aan ambtelijke regels. Maar ik heb meer opbrengsten genoemd, met name 
de kennisvoorsprong en de emancipatie van verzelfstandigde organisaties die hebben 
geleid tot een verschuiving in de machtsbalans met de ministeries (Overman, Van Thiel 
& Lafarge, in druk). Verzelfstandigde organisaties zijn belangrijke spelers geworden in 
het beleidsdebat. Ze zijn zichtbaarder geworden, ook voor burgers en de media – al weten 
die vaak niet dat het verzelfstandigde organisaties zijn, noch wat dat precies inhoudt. 
Horizontale verantwoording en werken voor derden dragen bij aan de positiewinst van 
verzelfstandigde organisaties. 
Dat werken voor andere opdrachtgevers (overheden) blijkt overigens nog niet zo 
rendabel als wordt verwacht; veel van de verwachte schaalvoordelen worden niet gere-
aliseerd. Bovendien is er sprake van verdringingseffecten; aandacht voor de ene op-
drachtgever gaat ten koste van aandacht voor een ander.
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Tenslotte, voor burgers heeft verzelfstandiging vooral veel onduidelijkheid opgeleverd; 
de meeste burgers weten niet precies wat het inhoudt of wat het voor hen betekent, 
bijvoorbeeld als ze een klacht hebben over de dienstverlening. Verzelfstandiging interes-
seert hen eigenlijk ook niet; als de organisaties maar doen wat ze moeten doen. 
Over een aantal opbrengsten weten we al een en ander maar er is nog veel te on-
derzoeken. Hierboven heb ik zeventien onderzoeksvragen genoemd die ik in de komen-
de jaren hoop te kunnen gaan beantwoorden:
1. Hoe kan het gebrek aan aandacht bij politici voor de uitvoering van beleid worden 
verklaard? Waarom wordt er zo weinig gebruik gemaakt van bestaande evaluaties? 
Op welke manier kan dit worden verbeterd? (Nota bene: zonder dat alle verzelf-
standigingen meteen moeten worden teruggedraaid?)
2. Leidt verzelfstandiging tot een vermindering (of verandering) van politieke be-
moeienis met de uitvoering van beleid, en zo ja op welke manier?
3. Wat zijn de belangrijkste overwegingen voor politici om te kiezen voor verzelfstan-
diging? 
4. In hoeverre spelen politieke benoemingen een rol bij verzelfstandigde organisaties? 
(Zowel in raden van bestuur als raden van toezicht)
5. Welke motieven noemen ambtenaren voor of tegen verzelfstandiging, zowel in-
houdelijk als voor hen persoonlijk? Wat vinden en weten ambtenaren van verzelf-
standiging en verzelfstandigde organisaties? En hoe zijn ze aan die kennis gekomen?
6. Welke patronen zien we in loopbanen van ambtenaren? Wie maakt de overstap 
naar verzelfstandigde organisaties en wanneer of onder welke voorwaarden? En 
hoe verlopen die carrières; is er bijvoorbeeld ook een mogelijkheid van terugkeer 
naar het beleidsdepartement (zoals in Frankrijk heel gebruikelijk is)?
7. Waarom wordt er zo weinig kennis en ervaring tussen ministeries uitgewisseld over 
verzelfstandiging? Hoe zou dit kunnen worden verbeterd?
8. Hoe zijn sturingsrelaties tussen ministeries en verzelfstandigde organisaties inge-
richt? Waarom is voor een bepaalde vorm gekozen? En hoe effectief is dat?
9. Welke competenties zijn vereist voor een goede sturingsrelatie met een verzelfstan-
digde organisatie? Zijn deze competenties aanwezig? En zo niet, hoe of waar zouden 
deze competenties kunnen worden aangeleerd?
10. Welke rol spelen verzelfstandigde organisaties bij de ontwikkeling van nieuw be-
leid? Denk hierbij aan de inzet van instrumenten zoals de uitvoeringstoets, en het 
tijdstip waarop verzelfstandigde organisaties worden betrokken bij beleidsontwik-
keling. Spelen verzelfstandigde organisaties bijvoorbeeld ook een rol in het op de 
politieke agenda zetten van onderwerpen?
11. Hoe vaak, onder welke voorwaarden en met welke resultaten werken verzelfstan-
digde organisaties voor derden? Welke gevolgen heeft dat voor de organisatie zelf 
en voor de relatie met het moederdepartement?
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12. Hoe en in welke mate proberen bedrijven en belangengroepen invloed uit te oefe-
nen op verzelfstandigde organisaties en hun taakuitvoering? Is dit effectief, en zo 
ja is het effectiever dan lobbyen bij politici om invloed uit te oefenen op het beleid 
dat verzelfstandigde organisaties uitvoeren?
13. Hoe gaan verzelfstandigde organisaties om met het hebben van meerdere opdracht-
gevers? Welke (nieuwe) problemen ten aanzien van sturing, contractuele relaties 
en prestaties ontstaan hierdoor?
14. Hoe kunnen meerdere opdrachtgevers (overheden) hun taakopdrachten aan verzelf-
standigde organisaties coördineren?
15. Hoe ziet de berichtgeving over verzelfstandigde organisaties eruit? (denk aan fre-
quentie, toon, bronnengebruik)
16. Speelt mediaberichtgeving een rol bij besluiten tot verzelfstandiging en zo ja, hoe?
17. Hoe gaan verzelfstandigde organisaties om met mediaberichtgeving? Bijvoorbeeld, 
hoe proberen zij de beeldvorming te beïnvloeden?
dankwoord
Deze vragen vormen de onderzoeksagenda die ik in de komende jaren wil gaan uitvoeren, 
samen met diverse collega’s. Dat kan ik gaan doen, omdat de Radboud Universiteit Nijme-
gen, de Faculteit der Managementwetenschappen en de benoemingsadviescommissie 
voor de leerstoel Publiek Management vertrouwen in mij hadden en mij op deze plek 
hebben benoemd. Daar ben ik hun dankbaar voor.
Mijn dank gaat ook uit naar al die collega’s met wie ik in de loop van de jaren heb sa-
mengewerkt, zowel in Nederland als in andere landen. Er is niet genoeg tijd om ze al-
lemaal te noemen maar ik wil graag de mensen van het cobra-netwerk noemen, met 
name Kutsal Yesilkagit in Nederland en Koen Verhoest in Vlaanderen. Ik hoop dat onze 
samenwerking nog lang zal voortduren, ook nu ik in Nijmegen ben gaan werken.
Met de overstap naar Nijmegen ben ik erg blij. Ik ben ontzettend warm welkom geheten 
door mijn nieuwe collega’s, waardoor mijn overstap meer weg had van een thuiskomst 
dan van een verhuizing. Ik zie erg uit naar onze gezamenlijke toekomst met heel veel 
nieuwe onderzoeksprojecten. 
Twee personen zijn voor mij belangrijke voorbeelden voor hoe ik mijn functie als hoog-
leraar wil vervullen. Hen wil ik speciaal noemen.
Allereerst mijn promotor, Frans Leeuw. Waarde Frans, ik ken niemand die zo enthousi-
ast kan praten over de wetenschap als jij, en die toch tegelijkertijd nooit uit het oog 
verliest hoe kennis kan bijdragen aan ons alledaagse bestaan. Je bent (bijna) letterlijk 
een bron om me aan te laven. Als ik als aio het niet zag zitten, ging ik even bij jou langs 
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en stond binnen no time weer buiten, bruisend van de ideeën en energie. En zo is het 
nog steeds, en ik hoop dat het ook nog lang zo zal blijven.
And Christopher: thank you for being here and for being such a good mentor and 
friend. You once asked me what kind of professor I would like to become; a Dutch professor 
or an international scholar? It was the best career advice ever and the kick in the you-
know-what that I needed to make up my mind. Thank you also for introducing me to 
the cobra-network and for your support in all the steps it took to get here. I am proud 
of our friendship and apologize upfront for any bad jokes that I may tell in the future.
Er zijn nog zoveel meer mensen die op een of andere manier hebben bijgedragen aan het 
feit dat ik hier vandaag sta. Het zijn er te veel om ze allemaal persoonlijk te kunnen 
noemen. Er zijn collega’s van andere universiteiten, met name uit Rotterdam, aan wie 
ik denk. Maar ook de mensen van het Eerste Kamer-onderzoek. Ik ben dan ook iedereen 
dankbaar voor zijn of haar komst naar Nijmegen vandaag, met name het grote aantal 
vrouwen in de zaal, al dan niet in toga. Ik draag mijn oratie op aan alle vrouwen, omdat 
ze sterker zijn dan ze zelf vaak denken. De sterkste zit natuurlijk op de voorste rij; dat is 
mijn moeder. Mam, dank je wel voor alles.
Verder wil ik nog even de dames van de masterclass noemen, van wie gelukkig steeds 
een groter aantal in toga naar dit soort plechtigheden kan komen. 
Ook mijn directe familie en schoonfamilie, en al mijn vrienden en vriendinnen die 
soms inhoudelijk maar meestal op heel andere wijze(n) bijdragen aan mijn geluk wil ik 
bedanken, zowel voor jullie aanwezigheid in mijn leven als bij deze plechtigheid: jullie 
zijn allemaal geweldig!
Het laatste woord is natuurlijk voor de belangrijkste persoon in mijn leven: voor Jeroen. 
Lieve schat, jij weet als geen ander dat ik hier op eigen kracht ben gekomen, maar zon-
der jouw stille kracht ben ik niets.
Ik heb gezegd.
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noten
1	 Sandra	Groeneveld,	Sjors	Overman	en	Jeroen	Stekelenburg	hebben	het	concept	van	deze	oratie	gelezen	en	
voorzien van commentaar, waarvoor dank.
2 Deze lezing betreft alleen voorbeelden op rijksniveau. Op gemeentelijk niveau komt verzelfstandiging ook 
veel voor, maar met andere juridische vormen (zie voor een overzicht Van Thiel, 2002). Bij provincies is 
verzelfstandiging minder populair maar niet onbekend. 
3	 De	term	agentschappen	is	verouderd;	officieel	luidt	de	benaming	‘baten-lastendiensten’.	Voor	meer	
informatie, zie de website van het Ministerie van Financiën.
4 Ongeveer 30 van de 180 (clusters van) zbo’s in het zbo-regiser hebben hun oorsprong in de overheid. De 
overige 150 bestonden al voor ze als zbo werden aangewezen en verstatelijkt (d.w.z. afhankelijk geworden van 
hun publieke taak) of het zijn stichtingen die door of namens de overheid zijn opgericht, vaak vanuit de 
verwachting dat het om een tijdelijke taak ging, of een taak die onpartijdigheid vereiste. Een publiekrechte-
lijke rechtsvorm van een zbo zegt niets over de ontstaansgeschiedenis van een zbo. De afgelopen jaren zijn 
onder invloed van de Kaderwet zbo’s veel privaatrechtelijke organen omgezet in publiekrechtelijke, maar deze 
organen zijn nimmer uit de overheid voortgekomen. Desondanks wordt er regelmatig gediscussieerd over het 
‘terugnemen’	van	zbo’s – hetgeen dus voor veel organen niet opgaat.
5 Veel van de aantallen die hier worden genoemd zijn schattingen, simpelweg omdat we het niet precies kunnen 
berekenen. Zo tellen medewerkers van agentschappen mee in het totaal aantal ambtenaren, en is er overlap 
in de budgetten omdat sommige verzelfstandigde organisaties vanuit de rijksbegroting worden gefinanicerd. 
De aantallen hier zijn dan ook vooral bedoeld om een idee te krijgen van de omvang.
6 Met dank aan Jesper Verheij voor het verzamelen van deze informatie.
7	 In	de	gesproken	versie	van	deze	rede	is	elke	actor	verbeeld	met	behulp	van	een	rol	uit	de	Britse	tv-serie	‘Are	
you being served’. Zo zijn de poltici weergegeven als Captain Peacock, de ambtenaren als mr. Humphries en 
de burgers zijn verbeeld door Mrs. Slocombe. In de gesproken versie was bovendien alleen tijd om de eerste 
vier actoren te bespreken. Voor de laatste twee is verwezen naar deze gedrukte versie.
8 Vergelijk Majone (2001) die twee logica’s voor verzelfstandiging noemt: een verwachte daling van de 
uitvoeringskosten en een toename van de geloofwaardigheid van politici. Door organisaties of taken op 
afstand uit te laten voeren, laat een politicus zien dat hij bereid is afstand te doen van beïnvloedings-
mogelijkheden ten gunste van de kwaliteit van de dienstverlening aan de burger (betaalbaarheid èn 
onpartijdigheid). De burger zal dit gebaar en dus de politicus waarderen.
9 Er worden wel andere verklaringen genoemd in de literatuur voor het gebrek aan aandacht bij politici voor  
de gevolgen van hun besluiten tot verzelfstandiging (vgl. Pollitt, 2004; van Thiel, 2004; James & Van Thiel, 
2011). Vaak wordt dan gewezen op het feit dat de meeste politici vooral bezig zijn met beslissingen op de korte 
termijn en de politieke waan van de dag, dat ze kiezers proberen te paaien door daadkrachtige beslissingen te 
nemen, of alleen bezig zijn met beleid en veel minder met de uitvoering daarvan. Er is vaak alleen maar 
aandacht voor de uitvoering als het fout gaat (Leeuw, 1992). 
10 In sommige landen speelt het parlement een belangrijke rol in de aansturing en controle van verzelfstandigde 
organisaties, zoals bijvoorbeeld in de Verenigde Staten (Peters, 2012) en bij bepaalde vormen van verzelfstandi-
ging in Frankrijk (Lafarge, 2012). Ook zijn er voorbeelden van landen waar het moederdepartement beperkte 
zeggenschap	heeft	ten	gunste	van	‘horizontale’	ministeries,	zoals	Financiën	of	een	ministerie	dat	over	het	
personeelsbeleid van de overheid gaat (zie bijvoorbeeld België; Verhoest, Demuzere & Rommel 2012).
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11 Deze brochure kan worden gedownload van de website van de Eerste Kamer (Eerste Kamer, vergaderjaar 
2012-2013, C, D).
12 Andere theorieën spreken dit overigens tegen; bijvoorbeeld theorieën over Public Service Motivation (PSM) 
en publieke sector ethos stellen dat extrinsieke motieven zoals het salaris vaak minder belangrijk zijn voor de 
motivatie van ambtenaren voor hun werk.
13	 Elders	heb	ik	dit	aangeduid	als	het	‘lege	nest	syndroom’;	ministeries	blijven	na	een	verzelfstandiging	de	
behoefte houden om de organisatie te kunnen sturen en beïnvloeden (Van Thiel, 2011b). Dit wekt wrevel op 
bij de verzelfstandigde organisatie en leidt tot conflicten en disfunctionele relaties. Evaluatiestudies 
bevestigen dit beeld (zie ook Pollitt, 2005).
14 In het buitenland zijn zeker voorbeelden van zelfverrrijking als motief voor verzelfstandiging te vinden, zie 
bijvoorbeeld Pollitt (2004b) over Letland.
15 Ook op lokaal niveau speelt dit getuige deze uitspraak van de gemeente Rotterdam over de verzelfstandiging 
van het havenbedrijf: “Met de verzelfstandiging en het aangaan van het havenmeesterconvenant, in welk 
kader wij bevoegdheden aan de havenmeester hebben gemandateerd, is de inhoudelijke en procedurele 
kennis van nautische en daarmee verwante gelegenheden buiten het concern Rotterdam geplaatst.” 
(Gemeente	Rotterdam,	2008).
16	 Het	verwerven	van	nieuwe	taken	wordt	ook	wel	aangeduid	als	‘werken	voor	tweeden’	(als	het	om	andere	
overheden	gaat,	zie	ook	verderop)	of	‘werken	voor	derden’	(als	het	om	niet-overheden	gaat).	Verzelfstandigde	
organisaties kunnen ook taken voor andere verzelfstandigde organisaties uitvoeren, bijvoorbeeld als duo(o.a. 
studiefinanciering en inschrijving van studenten) administratieve taken voor universiteiten (rwt’s) uitvoert.
17 De nma ziet toe op de naleving van deze voorwaarden. De nma is zelf ook een zbo.
18 Overigens is rijksbeleid ten aanzien van wetenschappelijk onderzoek steeds meer gericht op het stimuleren 
van maatschappelijk relevant onderzoek, in samenwerking met en mede gefinancierd door het bedrijfsleven. 
19 Dit is een van de onderzoeksonderwerpen in het project over betaalbaarheid van de zorg van Jan-Kees 
Helderman	en	Gert	Westert	(ru, umc).
20 Privatisering betekent het volledig afstoten of verkopen van taken of organisaties, zoals kpn, dsm en het abp.
21 Dit betekent overigens niet dat organisaties die nooit in de krant staan allemaal goed functioneren.
22 Naast opdrachtgever worden ministeries vaak ook de rol van eigenaar (in financiele of juridische zin) en de 
rol van toezichthouder toebedeeld. 
23 Ellen Mastenbroek doet bijvoorbeeld onderzoek naar de implementatie van EU-regels door gemeenten en 
verzelfstandigde	organisaties.	Marieke	van	Genugten	en	Michiel	Herweijer	bestuderen	intergemeentelijke	
samenwerking, een vorm van verzelfstandiging op lokaal niveau.
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